Titlul I
NOUL CADRU NORMATIV INTERN SI UNIONAL IN MATERIA
ACHIZITIILOR PUBLICE, ACHIZITIILOR SECTORIALE,
CONCESIUNILOR DE LUCRARI SI CONCESIUNILOR DE SERVICII

|i Capitolul I

Consideratii preliminare

Materia achizitiilor publice, a achizitiilor sectoriale si a concesiunilor de lucrari si de
servicii constituie un domeniu de importanta majora atat la nivel unional, cat si in dreptul
nostru intern, In contextul in care, odata cu intrarea Romaniei In Uniunea Europeana (UE),
Tratatul privind functionarea Uniunii Europene (TFUE) garanteaza cetatenilor statelor membre
libertatea de stabilire si libertatea de a presta servicii. In acelasi context, importanta majori a
acestui domeniu deriva din faptul cd prin punerea in valoare a bunurilor proprietate publica
este vizat interesul public care primeaza fata de interesul privat.

Pornind de la aceste considerente, importanta majora acordatd de legiuitorul unional
materiei achizitiilor publice, achizitiilor sectoriale si concesiunilor de lucrari si de servicii este
concretizata prin adoptarea in anul 2014 a trei directive, precum si a unei directive distincte
privitoare la cdile de atac si remediile judiciare in aceasta materie, directive transpuse partial si
in dreptul nostru intern prin patru acte normative speciale.

in ambianta normelor unionale si a normelor din dreptul nostru intern care au transpus
directivele unionale din anul 2014, lucrarea de fatd isi propune o analiza a noului cadru
normativ unional si intern privitor la solutionarea litigiilor Tn materia achizitiilor publice,
achizitiilor sectoriale, concesiunilor de lucrari si concesiunilor de servicii, care sa reliefeze
noutdtile aduse de aceste reglementari normative, precum si necesitatea unei mai riguroase
corelari a unor acte normative cu normele unionale si cu celelalte acte normative cu incidenta in
aceasta materie.
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Noul cadru normativ instituit la nivel unional in materia atribuirii
contractelor de achizitii publice, a contractelor sectoriale si a contractelor
de concesiune de lucrdri si concesiune de servicii

Sectiunea 1. Consideratii preliminare

Incd de la inceput se impune precizarea ci, pe de o parte, asa cum corect s-a remarcat in
literatura de specialitate?, achizitia publicd este un concept ce apartine dreptului UE, concept
care trebuie Inteles prin prisma regulilor specifice acestui sistem de drept, iar, pe de alta parte,
legiuitorul european nu a inclus norme juridice privind achizitiile publice intr-un tratat, dar
incidenta directa si in materia achizitiilor publice a unor prevederi ale TFUE a fost indicata de
jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene (CJUE), prevederile invocate In aceasta
jurisprudenta fiind cele care reglementeaza fie anumite principii care privesc manifestarea unor
libertati fundamentale, cum ar fi libera circulatie a marfurilor, libertatea de stabilire si libertatea
de a furniza servicii, fie pe cele care deriva din acestea, respectiv egalitatea de tratament,
nediscriminarea, recunoasterea reciproca, proportionalitatea si transparentaZ2.

O alta precizare care se impune a fi reliefata este aceea ca, dupa cum rezulta din continutul
actelor normative speciale in materia achizitiilor publice, achizitiilor sectoriale, concesiunilor de
lucrari si concesiunilor de servicii, acestea nu transpun in dreptul nostru intern in integralitate
directivele europene din anul 2014, aceste directive permitand o anumitd indepartare de la
prevederile lor, dar numai In privinta unor elemente mentionate In mod expres In aceste directive.
Per a contrario, daca o anumita abatere de la prevederile directivei nu este reglementata expres de
directivd, si statele membre decid sa fie mai restrictive sau mai permisive in norma de
implementare, CJUE sanctioneaza conduita statelor membre in aceste situatii.

Pe de alta parte, in acelasi context al marjei de apreciere pe care normele directivelor din
anul 2014 le permit statelor membre, dupa cum s-a remarcat in literatura de specialitate?,
regulile stricte privind achizitiile publice prevazute de directive nu au in vedere intreg spectrul
de contracte care ar putea fi incheiate de reprezentantii sectorului public, legislatia si
jurisprudenta UE, selectand, In acest sens, anumite elemente care determina includerea unor
operatiuni in sfera achizitiilor publice reglementate prin directive, intre care:

- operatiunea sa presupuna in mod obligatoriu o cumparare in sens larg de produse si/sau
servicii si/sau lucrari (in sens de dobandire de cdtre autoritatea contractanta in schimbul platii
pretului a unor drepturi, nu In mod obligatoriu de proprietate, In legatura cu produsele,
lucrarile si serviciile care formeaza obiectul contractului);

- cumpadratorul trebuie sa aiba calitatea de autoritate contractanta;

1 A se vedea M.-A. Ratiu, Studiu introductiv. Cateva cuvinte privind achizitiile publice si evolutia legislatiei
Uniunii Europene in domeniu, in Noua legislatie a achizitiilor publice si a concesiunilor. Legislatie consolidatd si
index, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2016, p. 5.

2 Pentru un studiu referitor la aceasta problematica, v. O. Puie, Noul cadru normativ instituit de directivele
unionale din anul 2014 si actele normative speciale din dreptul nostru intern in materia procedurii de atribuire a
contractelor de achizitie publicd, a contractelor sectoriale si a contractelor de concesiune de lucrdri si concesiune de
servicil. Aspecte jurisprudentiale, Partea I, In RRD] nr. 4/2016, pp. 164-178; si Partea a II-a, in RRDJ nr. 5/2016,
pp. 149-167.

3 M.-A. Ratiu, Studiu introductiv ..., op. cit., p. 6.

4 Ibidem.
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- vanzatorul trebuie sa se Incadreze In categoria operatorilor economici;

- operatiunea sa prezinte interes transfrontalier;

- valoarea contractului este necesar sa depaseasca anumite praguri;

- bunurile, serviciile si lucrarile care formeaza obiectul contractului sa nu faca obiect al
exceptarii de la aplicarea directivelor.

Ca atare, se concluzioneaza ca noile norme privind achizitiile publice sunt destinate sa aco-
pere in continuare acele plati efectuate din fonduri publice care vizeaza cumpararea de lucrari,
de produse sau de servicii cu titlu oneros, prin intermediul unui contract de achizitie public3,
indiferent de caracteristicile si forma in care se incheie contractul (cu titlu de exemplu: cumpa-
rarea neafectata de termen sau modalitati, contract de leasing, contract de credit furnizor)?.

Inci o precizare de ordin general care se impune a fi reliefati este aceea ci legiuitorul
unional, in considerarea dezideratului de a realiza o simplificare si flexibilizare a normelor care
reglementeaza materia achizitiilor publice, a optat pentru reglementarea prin directive distincte
a achizitiilor publice din sectorul utilitatilor si, respectiv in materia concesiunilor de lucrari si a
concesiunilor deservicii, tocmai pentru a se delimita contractul de achizitie publica de
contractul de concesiune.

De asemenea, noua reglementare in materia achizitiilor publice a preluat unele principii
enuntate la nivelul UE prin ,Strategia Europa 2020” pentru o crestere inteligenta, durabila si
favorabila incluziunii, aceasta strategie propunand o noua viziune economica care sa ajute UE
sa iasa din criza si sa edifice o economie inteligentd, durabila si favorabila incluziunii, cu niveluri
ridicate de ocupare a fortei de munca, de productivitate si de coeziune socialg, in care politica
de achizitii publice este abordata prin raportare la utilizarea eficienta a fondurilor publice cu
asigurarea, totodata, a cresterii calitatii si eficientei fondurilorz.

Sectiunea 2. Reglementarea la nivel unional in materia achizitiilor publice,
achizitiilor sectoriale si a concesiunilor de lucrari si de servicii. Aspecte
desprinse din jurisprudenta Curtii de Justitie a Comunitatilor Europene (CJCE)
si jurisprudenta CJUE in materia achizitiilor publice

Noul cadru normativ in materia atribuirii contractelor de achizitii publice, a contractelor
sectoriale si a contractelor de concesiune de lucrari si concesiune de servicii este marcat de
adoptarea in anul 2014 a trei directive europene, care au fost transpuse partial in dreptul
nostru intern prin actele normative speciale mai jos expuse3, respectiv:

a) Directiva 2014/23/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014
privind atribuirea contractelor de concesiune* Necesitatea adoptarii acestei directive s-a impus

L Ibidem, p. 7.

2 Jbidem, p. 11.

3 A se vedea, pe larg, cu privire la necesitatea reformarii legislatiei In materia achizitiilor publice in acord cu
directivele europene adoptate in anul 2014 in materia achizitiilor publice, anterior transpunerii in dreptul nostru
intern a acestor directive, O. Puie, Tratat teoretic si practic de contencios administrativ, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2016, vol. II, pp. 555-559; a se vedea, de asemenea, privitor la contractele de achizitie publica,
contractele de concesiune de lucrdri publice si concesiunile de servicii, in perioada de incidenta a 0.U.G.
nr. 34/2006 privind atribuirea contractelor de achizitie publica, a contractelor de concesiune de lucrari publice si
a contractelor de concesiune de servicii (abrogata prin Legea nr. 98/2016 privind achizitiile publice), precum si
unele aspecte referitoare la directivele unionale din anul 2014, O. Puie, Tratat teoretic si practic de contencios
administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2015, vol. I pp. 359-367.

4 Publicata in JOUE L94 din 28 martie 2014; Prin Regulamentul delegat (UE) 2015/2172 al Comisiei din 24
noiembrie 2015 de modificare a Directivei 2014/23/UE a Parlamentului European si a Consiliului in ceea ce
priveste pragurile de aplicare pentru procedurile de atribuire a contractelor de achizitii publice (publicat in JOUE
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in considerarea faptului c3d, pand la adoptarea acesteia, nu au existat norme clare care sa
reglementeze atribuirea contractelor de concesiune, ceea ce a antrenat, dupa cum se arata in
preambulul Directivei 2014 /23 /UE, incertitudine juridica si obstacole in calea liberei circulatii a
serviciilor, precum si perturbarea functionarii pietei interne.

Ca atare, se arata in motivarea adoptarii Directivei 2014/23/UE, operatorii economici, in
general intreprinderi mici si mijlocii, erau privati de dreptul lor pe piata interna si ratau
oportunitati de afaceri importante, in timp ce autoritatile publice se puteau gasi in situatia de a
nu identifica utilizarea publica a banilor publici, astfel Incat cetatenii UE sa beneficieze de
servicii de calitate la cele mai bune preturi. Astfel, pana la adoptarea acestei directive, atribuirea
contractelor de concesiune de lucrari publice intra sub incidenta normelor de baza prevazute in
Directiva 2004/18/CE, in timp ce atribuirea concesiunilor de servicii care prezinta interes
transfrontalier intra sub incidenta principiilor TFUE, 1n special a principiului liberei circulatii a
marfurilor, al liberei stabiliri si al libertdtii de a presta servicii. Pe de altd parte, prevederile
0.U.G. nr. 34/2006(in prezent abrogatad) desi reglementau sumar concesiunea de lucrari si de
servicii, faceau trimitere si In cazul acestor contracte de concesiune la procedurile care se aplica
contractului de achizitie publicd. In acest context, se intAmpinau dificultiti legate de inter-
pretarea conceptelor de concesiune si de contract de achizitie publicd, care generau o constanta
incertitudine juridica si conduceau la numeroase hotarari ale CJUE. Pornind de la aceste
inconveniente, Directiva 2014/23/UE delimiteaza contractul de concesiune de contractul de
achizitii publice.

Sub acest aspect, Directiva 2014 /23 /UE, pentru a se delimita contractul de concesiune de
contractul de achizitie publicd, defineste concesiunile ca fiind contracte cu titlu oneros, inche-
iate In scris, prin intermediul carora una sau mai multe autoritdti contractante sau entitati
contractante incredinteaza executarea de lucrdri sau prestarea de servicii si gestionarea de
servicii unuia sau mai multor operatori economici.

Directiva 2014 /23 /UE defineste concesiunea de servicii ca fiind un contract cu titlu oneros,
incheiat in scris, prin care una sau mai multe autoritati contractante sau entitati contractante
incredinteaza prestarea si gestionarea de servicii, altele decat executarea de lucrari, mai multor
operatori economici, si In care contraprestatia pentru serviciu este reprezentata fie exclusiv de
dreptul de a exploata serviciile care fac obiectul contractului, fie de acest drept Insotit de o plata.

Prin noua directiva (art. 5 pct. 1) se precizeaza ca atribuirea unei concesiuni de lucrari sau
de servicii implica transferul catre concesionar a unui risc de operare legat de exploatarea
acestor lucrari sau servicii, care cuprinde riscul de cerere si riscul de oferta ori ambele.

Se poate, asadar, concluziona faptul ca transferul riscului de operare catre concesionar
constituie un criteriu determinant pentru calificarea contractului ca fiind de concesiune,
achizitie publica sau sectorial. O atare distinctie intre aceste tipuri de contracte, prin raportare
la transferul riscului de operare, se desprinde din faptul ca, in cazul contractelor de achizitie
publica riscul exploatarii este suportat de catre autoritatea contractantd, pe cand in cazul
contractului de concesiune riscul exploatarii este suportat de operatorul economic.

De asemenea Directiva 2014 /23 /UE privind concesiunile defineste, prin art. 2 si, respectiv,
art. 4 doua principii esentiale in materia concesiunilor pentru prestarea de servicii, si anume
principiul libertdtii administrative a autoritdtilor publice si principiul libertdtii de a defini
serviciile de interes economic general.

In ceea ce priveste principiul libertitii administrative a autorititilor publice, se aratd ca
prezenta directiva recunoaste principiul libertatii administrative a autoritatilor nationale,

seria L 307/9 din 25 noiembrie 2015), in vigoare de la data de 1 ianuarie 2016, au fost modificate pragurile
valorice prevazute la art. 8 alin. (1) din Directiva 2014/23/UE, care in urma modificarii prevad ca valoarea
concesiunilor de 5.186.000 EUR se inlocuieste cu valoarea concesiunilor de cel putin 5.225.000 EUR.
Regulamentul delegat (UE) 2015/2172 prevede ca acesta este obligatoriu in toate elementele sale si se aplica
direct in statele membre.
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regionale si locale In conformitate cu dreptul intern si cu dreptul UE. Autoritatile respective au
libertatea de a decide cel mai bun mod de a administra executarea lucrdrilor sau prestarea
serviciilor, pentru a asigura un nivel ridicat al calitatii, sigurantei si accesibilitatii, egalitatea de
tratament si promovarea accesului universal la serviciile publice, precum si dreptului
utilizatorilor cu privire la acestea —prin alin. (2) al art. 2 din Directiva se arata ca autoritatile
respective pot alege sa-si Indeplineasca serviciile de interes public cu propriile resurse sau in
cooperare cu alte autoritadti sau sa le atribuie operatorilor economici.

Referitor la principiul libertatii de a defini serviciile de interes economic general, art. 4 din
Directiva 2014/23/UE arata ca aceasta directiva nu aduce atingere libertatii statelor membre
de a defini, In conformitate cu dreptul UE, serviciile pe care acestea le considera a fi servicii de
interes economic general, modul In care aceste servicii ar trebui organizate si finantate in
conformitate cu normele privind ajutoarele de stat, precum si obligatiile specifice carora aceste
servicii ar trebui sa li se supuna. Totodata, se precizeaza ca aceasta directiva nu aduce atingere
modului In care statele membre isi organizeaza serviciile de asigurari sociale. Potrivit art. 4
alin. (2) din Directiva 2014 /23 /UE, serviciile de interes general fara caracter economic nu sunt
incluse in domeniul de aplicare a acestei directive.

In acest context, se poate constata faptul ci prevederile Directivei 2014/23/UE transpun
prevederile art. 14 din versiunea consolidata a TFUE (ex-art. 16 TCE), care, pornind de la rolul
deosebit pe care il au serviciile de interes economic general in cadrul valorilor UE, arata ca
Uniunea si statele membre, fiecare in limitele competentelor ce le revin si in limita domeniului
de aplicare a tratatelor, asigura functionarea serviciilor respective pe baza principiilor si in
conditii, In special economice si financiare, care sa le permita indeplinirea misiunilor lor.

In aplicarea prevederilor art. 14 din versiunea consolidati a TFUE a fost adoptat, de citre
Inaltele Parti Contractante, Protocolul(nr. 26) privind serviciile de interes general, care se
anexeaza la Tratatul privind Uniunea Europeana si la TFUE. Astfel, potrivit art. 1 din Protocolul
(nr. 26) privind serviciile de interes general, valorile comune ale Uniunii in privinta serviciilor
de interes economic general, in intelesul art. 14 din TFUE, includ in special:

- rolul esential si competentele discretionare ample ale autoritatilor nationale, regionale si
locale 1n ceea ce priveste furnizarea, punerea in functiune si organizarea serviciilor de interes
economic general Intr-un mod care sa raspunda cat mai bine nevoilor utilizatorilor;

- diversitatea existenta la nivelul diferitelor servicii de interes economic general si dife-
rentele dintre nevoile si preferintele utilizatorilor, care pot rezulta din circumstante geografice,
sociale sau culturale diferite;

- un nivel ridicat al calitatii, sigurantei si accesibilitatii, egalitatea de tratament si promo-
varea accesului universal si al dreptului utilizatorilor.

Art. 2 din Protocolul (nr. 26) precizeaza ca dispozitiile tratatelor nu aduc atingere in niciun
fel competentelor statelor membre in ceea ce priveste furnizarea, punerea in functiune si
organizarea de servicii de natura non-economica de interes general.

In ceea ce priveste durata concesiunilor, pct. 52 din preambulul Directivei arati ci durata
concesiunilor trebuie limitata, astfel Incat sa se evite inchiderea pietei si limitarea concurentei.
Prin urmare, art. 18 din Directiva prevede cd durata concesiunii este limitatd, autoritatea
contractanta estimand durata concesiunii pe baza lucrarilor sau serviciilor solicitate.

in cazul concesiunilor cu durati mai mare de 5 ani, durata concesiunilor trebuie limitati la
timpul preconizat a-i fi necesar in mod rezonabil concesionarului pentru a-si recupera inves-
titiile efectuate pentru exploatarea lucrarilor si a serviciilor si a obtine o rentabilitate rezonabila
a capitalului investit In conditii de exploatare normale, tinand seama de obiectivele contractuale
specifice asumate de concesionar pentru a-si indeplini cerintele referitoare, de exempluy, la
calitatea sau la pretul practicat la nivel de utilizatori.
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b) Directiva 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014
privind achizitiile publice si de abrogare a Directivei 2004/18/CEL. De asemenea, la fel ca si in
cazul Directivei 2004/18/CE, si noua directiva precizeaza ca nu intra sub incidenta acesteia
contractele de achizitii publice si concursurile de proiecte care sunt atribuite de catre entitatile
care isi desfagoara activitatea in domeniile apei, energiei, transporturilor si serviciilor postale,
in privinta acestor contracte de achizitii publice aplicandu-se prevederile Directivei
2014/25/UE a Parlamentului European si a Consiliului privind achizitiile efectuate de entitatile
care isi desfasoara activitatea iIn domeniile apei, energiei, transporturilor si serviciilor postale si
de abrogare a Directivei 2004/17 /CE.

Achizitia publicd, In acceptiunea art. 1 alin. (2) din Directiva 2014/24/UE, Inseamna
achizitionarea, prin intermediul unui contract de achizitii publice, de lucrari, de produse sau de
servicii de catre una sau mai multe autoritati contractante de la operatori economici alesi de
aceste autoritati contractante, indiferent daca lucrurile, produsele sau serviciile sunt destinate
sau nu unui scop public.

Contractul de achizitie publica este definit, potrivit art. 2 alin. (4) pct. 5 din Directiva
2014/24/UE, ca fiind un contract cu titlu oneros, incheiat in scris, intre unul sau mai multi
operatori economici si una sau mai multe autoritati contractante, si care are ca obiect exe-
cutarea de lucrdri, furnizarea de produse sau servicii. Ca atare, se poate constata cd este
pastrata definitia contractului de achizitie publica din Directiva 2004/18/CE, definindu-se, de
asemenea, si prin noua directiva, in mod distinct, contractele de achizitii publice de lucrari, de
produse si de servicii.

O precizare importanta este adusa prin art. 3 din Directivd, avind denumirea marginala
»achizitii mixte”, si care stipuleaza c3, in cazul contractelor care au ca obiect doud sau mai multe
tipuri de activitati (de lucrari, servicii sau produse), acestea se atribuie in conformitate cu
dispozitiile aplicabile pentru tipul de achizitie care caracterizeaza obiectul principal al con-
tractului.

Noul cadru normativ european In materia achizitiilor publice, reglementat de Directiva
2014/24/UE, aduce elemente de noutate in ceea ce priveste conceptele de autoritdti contrac-
tante si operatori care incheie contrate de achizitii cu autoritdtile contractante.

Astfel, noua directiva distinge intre autoritatile guvernamentale centrale, autoritatile regio-
nale sau locale si organismele de drept public, ca autoritati contractante. Prin autoritati
contractante in sensul Directivei 2014/24/UE se intelege statul, autoritdtile regionale sau
locale, organismele de drept public sau asociatiile formate din una sau mai multe astfel de
autoritati sau unul sau mai multe astfel de organisme de drept public. Prin art. 2 alin. (1) pct. 2

1 Publicata in JOUE L94 din 28 martie 2014; Prin Regulamentul delegat (UE) 2015/2170 al Comisiei din 24
noiembrie 2015 de modificare a Directivei 2014/24/UE a Parlamentului European si a Consiliului in ceea ce
priveste pragurile de aplicare pentru procedurile de atribuire a contractelor de achizitii publice (publicat in JOUE
seria L 307/5 din 25 noiembrie 2015), in vigoare de la data de 1 ianuarie 2016, au fost modificate pragurile
valorice prevazute la art. 4 din Directiva 2014/24/UE pentru atribuirea contractelor de achizitii publice,
respectiv: lit. a), cu referire la achizitii publice de lucrari, valoarea de 5.186.000 EUR, se inlocuieste cu 5.225.000
EUR; lit. b), cu referire la achizitiile publice de produse si de servicii atribuite de cdtre autoritatile guverna-
mentale centrale si concursurile de proiecte atribuite de aceste autoritati, valoarea de 134.000 EUR se inlocuieste
cu 135.000 EUR; lit. ¢), cu referire la achizitiile publice de produse si de servicii atribuite de cdtre autoritdtile
contractante regionale si locale si concursurile de proiecte organizate de aceste autoritati, valoarea de 207.000
EUR se inlocuieste cu 209.000 EUR. De asemenea, pentru contractele de achizitii publice de servicii pentru
serviciile sociale si alte servicii specifice enumerate Tn anexa XIV s-a stabilit pragul valoric la 750.000 EUR. De
asemenea, au fost modificate prin Regulamentul delegat (UE) 2015/2170 in mod corespunzdtor prevederile
art. 13 alin. (1) din Directiva 2014 /24 /UE, care In urma modificdri prevad urmatoarele praguri valorice: la lit. a),
valoarea de 5.186. 000 EUR se inlocuieste cu 5.225.000 EUR; la lit. b), valoarea de 207.000 EUR se inlocuieste cu
209.000 EUR. Regulamentul delegat (UE) 2015/2170 prevede ca acesta este obligatoriu in toate elementele sale
si se aplica direct in statele membre.
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din Directivda sunt definite autoritdtile guvernamentale centrale ca fiind acele autoritati
contractante enumerate In Anexa I si, in masura in care sunt operate corectii sau modificari la
nivel national, entitatile care le succed acestora. Prin autoritati contractante regionale se inteleg
toate autoritatile contractante care nu sunt autoritati guvernamentale centrale, respectiv, toate
autoritdtile din unitatile administrativ-teritoriale enumerate neexhaustiv in Nomenclatorul
comunal unitatilor teritoriale de statistica (NUTS 1 si 2), astfel cum sunt prevazute in
Regulamentul CE 1059/2003 al Parlamentului European si al Consiliului din 26 mai 2003
privind instituirea unui nomenclator comun al unitatilor teritoriale de statistica. La randul lor,
autoritatile locale cuprind toate autoritdtile din unitatea administrativa incluse in NUTS 3, si
unitatile administrative mai mici, astfel cum sunt prevazute in Regulamentul CE 1059/2003.

Notiunea de organism de drept public, prin definitia data, aduce unele clarificari, in sensul
ca un organism care functioneaza in conditii normale de piatd, care urmareste obtinerea unui
profit si care suporta pierderile care rezulta din exercitarea activitatii sale nu este considerat un
organism de drept public, deoarece necesitatile de interes general, pentru indeplinirea carora a
fost creat sau pentru care i s-a incredintat sarcina de a le indeplini, pot fi considerate ca avand
caracter industrial sau comercial.

Pe cale de consecinta, notiunea de organism de drept public este definita ca fiind orga-
nismul care are toate caracteristicile urmatoare:

a) sunt create cu obiectivul specific de a raspunde unor necesitati de interes general, fara
caracter industrial sau comercial;

b) au personalitate juridica si

¢) sunt finantate, in cea mai mare parte, de autoritati de stat, regionale sau locale, sau de
alte organisme de drept public; sau fac obiectul supravegherii administrarii lor de catre
organismele sau autoritatile respective; sau au un consiliu de administratie, de conducere sau
de supraveghere, alcatuit din membrii desemnati in proportie de peste 50%de autoritati de stat,
regionale sau locale sau de alte organisme de drept public.

In ceea ce priveste notiunea de operator economic, art. 2 alin. (1) pct. 10 din Directiva arati
ca are calitatea de operator economic orice persoana fizica sau juridica sau o entitate publica
sau grup de astfel de persoane si/sau entitati, inclusiv orice asociere temporara de Intreprinderi
care ofera executia de lucrari si/sau o lucrare, furnizarea de produse sau prestarea de servicii
pe piata.

Rezulta, asadar, ca potrivit noii directive, dupa cum se aratd si in preambulul acesteia,
notiunea de operator economic are un inteles mai larg, incluzand orice persoane si/sau entitati
care asigura executarea de lucrari/lucrare, de produse sau de servicii, indiferent de forma
juridica in baza caruia au ales sa functioneze. Prin urmare, firmele, sucursalele, filialele,
parteneriatele, societdtile cooperatiste, societatile cu raspundere limitata, universitatile publice
sau private si alte tipuri de entitati, in afara persoanelor fizice, sunt cuprinse in notiunea de
operator economic, indiferent daca sunt sau nu persoane juridice in toate circumstantele.

Cu privire la criteriile de selectie a ofertantilor, art. 58 alin. (4) din Directiva prevede ca
autoritdtile contractante pot impune, In special, ca operatorii economici sa aiba un nivel
suficient de experientd, demonstrata prin referinte adecvate din cadrul contractelor executate
in trecut. Sub aspectul acestui criteriu de selectie, prin hotararea Trib. (camera intai) din 16
septembrie 2013, in cauza T-402/06 Regatul Spaniei impotriva Comisiei Europenel, se arata in
par. 103 ca, criteriul experientei in lucrarile anterioare priveste capacitatea ofertantului de a
executa contractul, si nu are, asadar, calitatea de criteriu de atribuire a contractului in sensul
art. 36 alin. (1) din Directiva 92/50 si art. 30 alin. (1) din Directiva nr. 93/37. Se arata c3, In
consecintd, acest criteriu nu poate fi utilizat in cadrul procedurilor de cerere de oferti. in
par. 107 din aceeasi hotdrare se arata ca evaluarea calitatii ofertelor trebuie facutd pe baza

1 Sursa www.juridice.ro.
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ofertei propriu-zise, iar nu pornind de la experienta dobandita de ofertanti in relatiile cu
autoritatea contractanta cu ocazia unor contracte anterioare sau pe baza unor criterii de se-
lectie, cum ar fi capacitatea tehnica a candidatilor, care au fost deja verificate in faza de selectie
a candidaturilor si care nu puteau fi luate din nou in considerare in scopul compararii ofertelor.

Economia contractului este apreciata in functie de conditiile adjudecarii sale. De altfel,
aceasta linie de analiza a fost adoptata de catre CJCE, atunci cand ea a decis ca dupa incheierea
contractului ,puterea adjudecatard nu este autorizata sa altereze economia generald a adju-
decarii modificand mai tarziu unilateral una din conditiile esentiale ale acestuia si, in particular
o stipulatie care, daca ar fi figurat in hotararea de adjudecare, ar fi permis participantilor sa
prezinte o oferta substantial diferita”?.

c) Directiva 2014/25/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 februarie 2014
privind achizitiile efectuate de entitatile care isi desfisoara activitatea in sectoarele apei,
energiei, transporturilor si serviciilor postale si de abrogare a Directivei 2004/17/CE2. Cu
privire la Directiva 2014/25/UE, aceasta a fost adoptata in considerarea oportunitatii ca noti-
unea de achizitie publica sa fie cea mai apropiatd de cea aplicabila conform Directivei
2014/24/UE.

Prin art. 2 pct. 1 din Directiva 2014/25/UE este definita notiunea de ,contracte de achizitii
de produse, lucrari si servicii” ca fiind contracte cu titlu oneros, Incheiate in scris, intre una sau
mai multe entitati contractante si unul sau mai multi operatori economici si care au ca obiect
executia de lucrari, furnizarea de produse sau prestarea de servicii.

De asemenea, ca element de noutate, prevederile art. 20 din Directiva 2014 /24 /UE privi-
toare la atribuirea contractelor de achizitii publice, supra cit,, si Directiva 2014 /23 /UE privind
atribuirea contractelor de concesiune, supra cit.,, reglementeaza asa-numitele ,contracte de
achizitii rezervate” si, respectiv, ,concesiuni rezervate”, in sensul ca statele membre isi pot
rezerva dreptul de participare la procedurile de atribuire a acestor contracte a unor ateliere
protejate si a unor operatori economici al caror scop principal este integrarea sociala si profe-
sionald a persoanelor cu handicap sau defavorizate, sau pot prevedea ca astfel de contracte sa
fie executate In contextul programelor de angajare protejate, daca cel putin 30% dintre angajatii
atelierelor, operatorilor economici sau programelor in cauza sunt lucratori cu handicap sau
defavorizati.

Din continutul acestor directive rezultd cu evidenta faptul ca contractele care fac obiectul
de reglementare al acestora fac parte din categoria contractelor publice, definite prin art. 101
din Regulamentul 966/2012 privind regulile financiare aplicabile bugetului general al Uniunii,
in sens de marche public and offentlicher Aufrag, ca fiind contracte In care existd un interes
patrimonial prevazut in scris intre unul sau mai multi operatori economici si una sau mai multe
autoritati contractante in intelesul art. 117 si 190, pentru a obtine, in schimbul platii unui pret

1 A se vedea CJCE hotararea din 29 aprilie 2004, afacerea C-496/99 P, CAS Succhi di Fruta Spa,
(C. Yannakopoulos, L'apport de la protection de la libre concurrence a la théorie du contrat administratif, iIn Revue
du droit public nr. 2/2008, infra nota 58, p. 438).

2 Publicatd in JOUE L94 din 28 martie 2014. Prin Regulamentul delegat (UE) 2015/2171 al Comisiei din
24 noiembrie 2015 de modificare a Directivei 2014/25/UE a Parlamentului European si a Consiliului in ceea ce
priveste pragurile de aplicare pentru procedurile de atribuire a contractelor de achizitii publice in materia
utilitatilor (in sectoarele apei, energiei, transporturilor si serviciilor postale), publicat in JOUE seria L 307/7 din
25 noiembrie 2015, in vigoare de la data de 1 ianuarie 2016, au fost modificate pragurile valorice prevazute la
art. 15 din Directiva 2014/25/UE, care in urma modificarii prevad ca: la lit. a), cu referire la contractele de
achizitii de produse si de servicii, precum si pentru concursurile de proiecte, valoarea de 414.000 EUR se
inlocuieste cu 418.000 EUR; la lit. b), cu referire la contractele de achizitii de lucrari, valoarea de 5.186.000 EUR
se inlocuieste cu 5.225.000 EUR. De asemenea se stabileste pragul valoric de 1.000.000 EUR pentru contractele
de achizitii de servicii pentru servicii sociale si alte servicii specifice enumerate In anexa XVII. Regulamentul
delegat (UE) 2015/2171 prevede ca acesta este obligatoriu in toate elementele sale si se aplica direct in statele
membre.
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total sau partial din bani publici, aprovizionarea de bunuri mobile sau imobile, executarea de
lucrari sau furnizarea de servicii. Astfel de contracte includ: a) contracte de constructii;
b) contracte de achizitii; c) contracte de munca; d) contracte de prestare de servicii.

Sectiunea 3. Necesitatea compatibilizarii procedurii de atribuire a contractelor de
achizitii publice, contractelor sectoriale, contractelor de concesiune de lucrari si a
contractelor de concesiune de servicii cu prevederile normelor unionale in
materia codificarii

in contextul in care materia achizitiilor publice, achizitiilor sectoriale si a contractelor de
concesiune de lucrdri sau de servicii fac obiectul de reglementare al directivelor unionale
adoptate 1n anul 2014 si al actelor normative speciale adoptate in dreptul nostru intern, este
evident ca procedura de atribuire a acestor contracte publice trebuie sa fie reglementata in
concordanta cu normele unionale privitoare la codificarea administrativa a UE.

Sub acest aspect, o prima precizare care se impune a fi reliefatd este aceea ca trebuie sa
distingem intre normele de drept procedural si cele de drept substantial in dreptul contractelor
publice. Ca atare, normele de drept procedural din dreptul intern in materia atribuirii con-
tractelor de achizitie publica, contractelor sectoriale si contractelor de concesiune trebuie sa
faca obiectul unor reglementari procedurale inserate intr-un Cod de procedurd administrativd,
care, la randul sau, trebuie sd fie corelat cu reglementarile unionale in materia codificarii
procedurilor administrative.

In acest context, se constatd ci in dreptul nostru intern au fost aprobate prin H.G. nr.
1360/2008 tezele prealabile ale Codului de procedura administratival, iar, ulterior, prin H.G. nr.
196/2016 au fost aprobate tezele prealabile ale proiectului Codului administrativ2.

Prin ambele acte normative se precizeaza necesitatea concordantei legislatiei nationale cu
legislatia unionala.

Pornind de la aceste considerente, se impune precizarea ca si in dreptul nostru intern,
dupa cum se precizeaza in tezele prealabile ale Codului de procedura administrativa aprobate
prin H.G. nr. 1360/2008, dreptul administrativ modern este un domeniu evolutiv, iar influentele
exercitate de dreptul european asupra sistemelor de drept nationale, precum si procesul invers
de influentare sunt in prezent o evidenta. La nivel european exista deja tendinte de codificare a
regulilor juridice (spre exemplu, initiativa Comisiei Europene ,Actualizarea si simplificarea
acquis-ului comunitar”), prin urmare este normal ca acest demers sa fie promovat si in plan
intern, in cadrul sistemelor juridice nationale.

La randul lor, prevederile H.G. nr. 196/2016 pentru aprobarea tezelor prealabile ale
proiectului Codului administrativ statueaza ca legislatia UE nu contine prevederi privind
codificarea actelor administrative din administratia publica, existdnd doar initiative la nivelul
UE privind codificarea dreptului civil sau de adoptare a unor principii comune de buna
guvernare. In acelasi context, prevederile H.G. nr. 196/2016 aratd ci codificarea dreptului
administrativ - ca o caracteristica generald la nivelul statelor membre ale UE - se opreste la
uniformizarea regulilor de procedura administrativd, combinata uneori cu codificarea regulilor
de procedura in fata justitiei administrative, cu exceptia Frantei, unde s-a realizat o codificare
partiald a regulilor substantiale, fragmentatd pe foarte multe domenii, iar in domeniul
contenciosului administrativ exista un vast Cod al justitiei administrative.

1 Publicata in M. Of. nr. 734 din 30 octombrie 2008.
2 Publicata in M. Of. nr. 237 din 31 martie 2016.
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Pornind de la aceste considerente, la nivelul UE a fost initiat un proiect al Codului de
procedura administrativa a UE (Codul ReNEUAL de procedurad administrativa a UE)™.

Pornind de la aceste considerente, un prim aspect pe care dorim sa il reliefam este acela ca,
in acord cu directivele unionale din anul 2014, actele normative adoptate in dreptul nostru
intern care transpun, In parte, prevederile directivelor unionale din anul 2014, conceptua-
lizeaza, omnia periculosa est, termenii generali ai contractului.

O atare conceptualizare legald a termenilor generali ai contractului, daca acestia sunt
prezentati Intr-o maniera sistematica in toate contractele publice, dupa cum se arata in Codul
ReNEUAL de procedura administrativa a UE, poate conduce la o standardizare a continutului
acestor contracte si poate garanta nu doar o simplificare pentru autoritatea UE contractants, ci
si un tratament egal pentru contractanti. Totodatd, dupa cum prevad dispozitiile din proiectul
Codului ReNEUAL de procedura administrativa a UE, un efect secundar al regulilor propuse ar
putea fi reducerea varietatii de modele de termeni generali ai contractului utilizati de catre
diferite autoritati UE si, pe cale de consecintd, o reducere a complexitatii datorita transparentei
si publicarii acestor termeni. In acelasi context, dupa cum se precizeazi in acest proiect, spre
deosebire de regulile administrative propriu-zise, termenii generali ai contractului nu au
aplicabilitate directs, ci trebuie transpusi Intr-un contract pentru a avea forta juridica.

Pe de alta parte, dupa cum statueaza prevederile proiectului Codului ReNEUAL de proce-
durad administrativa a UE, chiar daca contractul este guvernat de dreptul national, termenii sau
clauzele contractuale standard ar trebui sia permita adaptarea contractului la specificatiile
dreptului UE, in special la acelea care servesc la garantarea drepturilor protejate, precum si la
consecintele ulterioare ale dreptului la o bund administrare. In acelasi context, termenii
generali ai contractului impusi de autoritatea UE si care nu au fost negociati individual pot fi
invocati Impotriva contractantului doar daca acesta avea cunostinta de acesti termeni sau daca
autoritatea publica a facut demersuri rezonabile pentru a aduce la cunostinta despre acesti
termeni contractantului, Tnainte sau la data incheierii contractului. O simpla referire la acesti
termeni inserata In interiorul contractului nu va fi considerata suficienta pentru a considera ca
termenii au fost adusi la cunostinta contractantului, chiar daca acesta a semnat documentul.

O alta precizare care se impune a fi reliefatad este aceea care deriva din prevederile pro-
iectului Codului ReNEUAL de procedura administrativa a UE, In sensul carora, chiar daca se
impune o distinctie Intre contractele UE care sunt guvernate exclusiv de dreptul UE si con-
tractele care sunt guvernate exclusiv de legislatia unui stat membru, prin contrast, in general nu
existd o necesitate de a diferentia Intre aceste tipuri de contracte UE 1n ceea ce priveste proce-
durile administrative care duc la incheierea contractului si care privesc executarea si
rezolutiunea acestor contracte.

1 A se vedea, 1n acest sens, Codul ReNEUAL de procedurd administrativd a Uniunii Europene, coordonatori:
H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, D.C. Dragos, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2016, passim.



Ii Capitolul III

Transpunerea in dreptul nostru intern a directivelor unionale adoptate in
anul 2014 privind atribuirea contractelor de achizitii publice, a contractelor
sectoriale si a contractelor de concesiune de lucrdri si concesiune de servicii,

precum si a directivelor comunitare in materia cdilor de atac care pot fi

exercitate impotriva actelor administrative adoptate de citre autorititile
contractante in procedura de atribuire a acestor contracte, acordadrii de
despdagubiri in procedura de atribuire a contractului si in materia
solutionadrii litigiilor derivate din executarea, anularea, rezolutiunea,
rezilierea sau denuntarea unilaterald a contractelor

Pornind de la necesitatea transpunerii In dreptul nostru intern a celor trei directive
europene, a fost adoptata H.G. nr. 901/2015 privind Strategia nationald in domeniul achizitiilor
publice!, document care propune actiuni ce definesc politica Guvernului cu privire la
reformarea sistemului national de achizitii publice In perioada 2015-2020. Prin aceasta
strategie, dupa cum se aratd in continutul acesteia, se aduce o noua abordare in domeniul
achizitiilor publice, mutand accentul de la procedura la proces, de la valoarea contractului
propriu-zis la costul intregului ciclu de viata al unei achizitii, de la o suprareglementare la o
legislatie supla, dublata de ghiduri coerente, actualizate, consolidate si validate de Agentia
Nationald pentru Achizitii Publice.

Un sistem de achizitii publice performant presupune o buna functionare a controalelor, a
sistemului de remedii si cdi de atac, a sistemului de prevenire a conflictului de interese si a
competentei.

Prin Strategie se arata ca este necesar a se elabora de catre autoritatea legiuitoare trei legi
separate privind achizitiile in sectorul clasic, utilitatile, concesiunile si parteneriatul
public-privat, precum si o lege separata privind remediile si caile de atac. De asemenea, se

L Publicata in M. Of. nr. 881 din 25 noiembrie 2015, a se vedea, de asemenea, si Ordinul Ministrului
Finantelor Publice nr. 1140/2015 privind aprobarea Regulamentului privind controlul ex-post al modului de
atribuire al contractelor de achizitie publica, a contractelor de concesiune de lucrari publice si a contractelor de
concesiune de servicii (Publicat in M. Of. nr. 939 din 18 decembrie 2015), control care se efectueaza de catre
Agentia Nationald pentru Achizitii Publice si care se finalizeaza prin intocmirea de cdtre echipa de control a
raportului de control/nota de control. Procedura de control ex-post vizeaza activitatea de verificare a aspectelor
sesizate/semnalate de alte institutii publice/entitati cu atributii in zona achizitiilor publice/operatori
economici/alte persoane sau identificate in mass-media/din oficiu, precum si procedurilor de atribuire
desfasurate de catre autoritatile contractante/beneficiari in cadrul proiectelor finantate din fonduri europene. A
se vedea, de asemenea si Ordinul Ministrului Finantelor Publice nr. 773/2015 privind unele masuri de
eficientizare a activitatilor de evaluare ex-ante a documentatiilor de atribuire (publicat in M. Of. nr. 932 din 16
decembrie 2015). De asemenea, potrivit art. 1 din Ordinul Ministrului Finantelor Publice nr. 1139/2015 privind
notificarea incheierii contractului de achizitie publica/acordului-cadru (publicat in M. Of. nr. 938 din 18
decembrie 2015), autoritatea contractanta are obligatia de a transmite Agentiei Nationale pentru Achizitii
Publice, in cel mult 48 de ore de la data incheierii contractului de achizitie publicd/acordului-cadru, o notificare
cu privire la contractul de achizitie publicd/acordul-cadru incheiat. Ofertantul declarat castigator care se
considerd lezat prin neincheierea contractului de achizitie publicd/acordului-cadru in termenul prevazut la
art. 93 alin. (2) din H.G. nr. 925/2006 privind aprobarea Normelor metodologice de aplicare a 0.U.G. nr. 34/2006
(abrogata prin H.G. nr. 395/2016 pentru aprobarea Normelor metodologice de aplicare a prevederilor
referitoare la atribuirea contractului de achizitie publicd/acordului-cadru din Legea nr. 98/2016 privind
achizitiile publice) are dreptul de a sesiza Agentia Nationala pentru achizitii Publice.



